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In a  country, where  there are people with different  ideologies,  interests,  concerns 

























‘is enacted not, primarily,  for  those who enact  it;  it  is enacted  for  the people  in a 
given  jurisdiction’.5 Thus,  legislation  is  like the skeleton of a society. Sometimes, on 
the  one  hand  it  confers  rights  but  on  the  other  hand  it  seizes  rights6;  it  tells  the 





means  that,  the government whose policies are primarily belong  to  is not  the sole 
player in making legislation, there are other people or parties that might be involved 
in  the shaping and moulding of  the  law. Basically,  the  journey of  legislation begins 
with the shaping, moulding and refining the policies and ends with the passing of the 
legislation by  the  legislature. There  are  steps or  stages  in  the process  that  should 
ideally be followed in order to come up with a good quality of legislation.  
 
  The  Thornton’s  renowned  five‐stage  drafting  process  is  a  widely  accepted 
formula that serves as a guide and rule for the production of good quality legislation. 
The process not only  shows  the  journey of a bill  from  the beginning,  starting as a 
                                                                                                                                                           
where he states that “Generally speaking, legislation is the normal means by which the government 
is able  to govern……no government could  last  long without  the power  to make  laws  for  the good 
order  and  governance  of  a  particular  jurisdiction  in  accordance  with  political  exigencies.  It  may 
indeed  be  said  that  legislation  and  government  are  complementary  aspect  of  the  same  social 
process. However  little  a  part  it  plays,  legislation  is  still  an  important,  if  not  a  critical,  aspect  of 




6 According  to  Crabbe,  “we  need  legislation  to  effect  changes  in  the  law; we  need  legislation  to 
interfere with vested rights and interest”. See Crabbe (n2) at 1.  




plain white  paper,  but  it  also  emphasises  the  importance  of  every  person  that  is 
involved in the drafting process. 
 
  The quality of  legislation  is determined by several factors of which efficiency 
of drafting process  and main players  involved  in  the process  are  two of  the main 
factors.  Like  in  any  production  line  of  factories  producing  goods,  the  quality  of 
product  or  output  is  very  dependant  on  the  workers  who  are  involved  in  its 
productions. If the workers do not carry out their tasks efficiently, the quality of the 







  Lately  in  Malaysia,  there  were  occasions  where  Bills  presented  before 
Parliament  has  to  be  postponed  on  the  grounds  that  the  Bills  failed  to  take  into 
considerations  the  interest  of  affected  parties.  The  main  criticism  that  has  been 












  Although  it  is not a new  thing,  recently  consultation  issue has been given a 
prominence  and  emphasized  in  the  drafting  process.  The  importance,  value  and 
usefulness of consultation are widely acknowledged. Many jurisdictions in the world 
have now taken extra measures in fostering consultation during the early legislative 
drafting  process.  Apart  from  its  existing  consultation  method  i.e.  the  Green  and 
White  Papers,  the  Government  of  the  United  Kingdom  has  recently  launched  a 
project  called  ‘public  reading  stage’:  a  type of public  consultation which  gives  the 
public an avenue to comment on proposed legislation.8 Albeit with the critiques and 
comments it has invited, this project aims to improve the consultation, to scrutinise 
the  legislation  system and  to make better  legislation.  In Finland,  consultation with 
stakeholders has been an established part of Finnish  legislative drafting process.9  It 
views  consultation  as  promoting  effective  drafting  and  decision making,  provided 
that the consultation  is well planned and  implemented.  In the United Kingdom, the 
Hansard  Society  also  recognised  the  importance  of  consultation  in  policy 
development of legislation by ‘providing a check on whether the proposed measure 
is  technically adequate  for  its purpose, and whether  it might have unforeseen and 
unacceptable side effects.’10  
 
  With  all  those  importance  and  benefits  in  consultation,  the  question  then 
arises; what is the contribution of consultation in drafting process? Does consultation 
with  those  stakeholders who  are  affected  or  interested  parties,  contribute  to  the 

















drafting process,  and  to  analyse  and  consider  the  influence of  consultation  to  the 
efficiency of the drafting process in Malaysia. The question that has to be answered 
here  is  does  consultation  has  any  influence  on  efficiency  of  drafting  process  in 
Malaysia.  Does  consultation  contribute  to  the  efficiency  of  drafting  process  in 
Malaysia  in any way? Acknowledging  that  there are many  factors contributing and 
determining  the efficiency of drafting process,  I  intend  to examine  the weight and 
effect of consultation practise in relation to efficient drafting process; to see how far 
it  influences  the  efficiency  of  drafting  process.  The  objective  is  to  prove  that 
consultation  does  have  an  influence  on  the  efficiency  of  the  drafting  process  in 
Malaysia. At the end of this paper, I want to show that apart from any other factors 






lack of  available  literature  and  information on drafting process  and  its  relation  to 
consultation. The respondents are chosen based on their expertise, experience and 
practical  knowledge  in  drafting  process.  They  are  also  the  people  who  are 
responsible to translate policies  into  legislation and  in some situation they are also 
involved  in policies  formulation  stage, whether directly or  indirectly.  Furthermore, 
drafting process itself concerns with the drafters.11 Hence, their views and feedbacks 
are  definitely  relevant.  The  survey  questionnaire  consists  of  questions  related  to 
                                                  







  Chapter  3  of  this  dissertation  examines  literatures  in  legislative  drafting  to 
assess  the  theoretical  basis  of  drafting  process.  The  scope  of  this  dissertation  is 
defined by, first and foremost differentiating the drafting process from the legislative 
process.  Next,  the  drafting  process  introduced  by  Thornton  will  be  elaborated 
further.  Then,  the  present  drafting  process  in  Malaysia  is  briefly  analysed  with  a 





  Chapter  4  deals  with  consultation  in  drafting  process.  The  objectives, 
advantages and disadvantages of consultation are discussed.  In  this Chapter, a  few 




  Chapter  5  discusses  the  relationship  between  consultation  and  drafting 
process by looking at how consultation influences drafting process and contributes to 
the efficiency of drafting process.  In  Chapter  6,  findings  from  the  survey 
questionnaire  are  analysed,  assessed  and  evaluated  to  support  and  approve  the 
hypothesis. The last chapter, which is Chapter 7, deals with conclusion.  
 














“drafting  process”  and  to  differentiate  between  the  “drafting  process”  and  the 
“legislative  process”.  To  some  people,  there  is  no  difference  between  the  two 
terms13 but to some, the terms convey distinctive meanings.  
 
  According  to  Thornton,  ‘the  process  of  drafting  legislation  may  be  said  to 




  On  the  other  hand,  legislative  process  is  the  passage of  legislation  through 
legislature.16 In other words, legislative process refers to ‘those procedures that a bill 
















process  that  taken  place  between  the  formulation  stage  and  the  implementation 
stage.18  
 
  In  summary,  it  can  be  concluded  that  ‘drafting  process’  and  ‘legislative 
process’ are two different parts of the whole  law‐making process ad should not be 
treated as  the same. So,  for  the purpose of  this dissertation,  ‘drafting process’  is a 
reference  to  the procedures and processes of drafting a  legislation  that  take place 
before the legislation is brought before the Parliament.  
 
  Why  is  it  important  to have an efficient drafting process? As with any other 
processes  in  other  fields,  drafting  process  is  very  important  as  it  provides  for  ‘a 
better  means  of  achieving  quality  of  legislation’.19  In  legislative  work,  process 
seriously affects substance20 and  it should not be given a  light treatment.21 Drafting 












legislative process  is a part of policymaking  in the sense that  it  is part of the policy process located 





21  Summers  argues  that  in modern  societies,  less  emphasis  has  been  given  to  processes  than  to 







Thornton’s  drafting  process  has  been  acknowledged  and  used  by  drafters  as  the 
foundation  of  their  legislative  drafting  work.23  Good  quality  legislation  would  be 
produced  if  a  proper  and  structured  process  is  used  as  guidance  in  drafting 
legislation.24 
  
  According  to  Thornton,  there  are  five  stages  in  drafting  process; 
understanding,  analysis,  design,  composition  and  development,  and  scrutiny  and 






  The first stage  is for a drafter to understand the  legislative proposal received 
from  the  sponsor. At  this  stage,  it  is  very  important  for  the drafter  to understand 
what the proposal  is all about ‘as the quality of the output  is directly related to the 
quality of the input at this stage.’27 A drafter who extensively understands a proposal 
would  then  have  a  clear  picture  of  what  is  intended  by  the  proposal  and 














have  to be done by  the drafter  in order  to  fully comprehend  the proposal.28 There 
are  two  main  things  that  might  contribute  to  and  enhance  the  drafter’s 
understanding  on  the  proposal,  i.e.  clear  and  precise  drafting  instructions  and 
discussion and consultation with the  instructing officer.29 Good drafting  instructions 
are  written  straightforwardly  with  jargon‐less,  clear  and  plain  language  and  in 
narrative forms, not in the form of bill.30 An early discussion or consultation with the 
instructing  officer  enables  the  drafter  to  require  further  explanation  on  unclear 
matters, especially when  the proposal  involves complex, problematic and  technical 
matters.31 
 
  The second stage  is where a drafter has to analyse the  legislative proposal.32 
At this stage, the drafter is expected to study and examine how the proposal affects 
current  legal  framework  of  the  society,  especially  existing  laws  including  common 
laws. This analysis  is vital because of the fear of repeating, clashing or contradicting 
with existing laws. By having the proposal analysed at this very beginning stage, the 
drafter  would  have  the  chance  to  assess  the  correctness  and  implication  of  the 
proposal  and  alert  the  instructing  officer  about  it.  Thus,  policy  modification  and 
refinement  can  be  done.  As  Thornton  rightly  points  out,  although  it  is  not  the 
concern  of  the  drafter  over  policy  matters  of  legislative  proposals,  due  to  the 

















it  comes  to  special  or  danger  areas.33  Furthermore,  by  carefully  analysing  the 
proposal,  the  practicality  and  enforceability  of  the  legislative  proposal  could  be 






of  legislation that should be  introduced; the clauses that should be provided  in the 
proposed legislation, including their logical sequence and so forth.35 By designing an 
initial framework before the actual drafting exercise starts,  it enables the drafter to 
visualise  the whole concept of proposed  legislation and  to use  it as a checklist  for 
composing  the actual draft.36 At  this point of  time, discussion and  communication 
with the instructing officer about any issues relevant or what should or should not be 
in  the proposed  legislation would be useful as  the drafter could outline  the design 
effectively.37  
 
  After having designed a  skeleton or  initial  structure of proposed  legislation, 
the next thing to do is to compose or draft the actual provisions, clause by clause, to 
effect and respond to the policies required. At this stage, the skills and abilities of a 

















conventional  drafting  practise  and  local  language  and  grammar  are  emphasized38, 
the drafter should also compose the draft plainly, precisely and accurately, so as to 
ensure  the effectiveness of  the  legislation produced.39 Discussions and deliberation 





composed by  the drafter  is  subject  to verification and  testing;  to ensure  it  reflects 
and manifests  the policies and aimed objectives  to be achieved.  In  the process of 
composing and developing, some errors might occur; some critical points might be 
overlooked or some provisions might contradict each other. All of these incidents are 
expected  to  occur  as  in  the  process  of  composing,  the  draft  is  subject  to  several 
amendments  due  to  constant  refinement  or  policy  modification.41  Although  the 
drafter himself has scrutinised his draft during composing and developing stage, but 
by having another pairs of fresh eyes  looking at the final draft  is encouragable as  it 
serves  as  a  double‐checking  system.42  The  draft  is  then  subject  to  revision  and 
amendment when consultation between  the  instructing officer with  the drafter on 
one side and any interested or affected parties on the other side takes place.43  
 




















relationship  is  “drafting  instructions”.  No  relationship  in  the  first  place  exists 
between them without such instruction. Discussion, deliberation and communication 
between them exist for the purpose of clarification and further explanation of such 
instruction.  So,  drafting  instructions  play  a  major  part  in  drafting  process  and 
therefore,  the  instructions must  be  good  drafting  instructions. What  is meant  by 
good  drafting  instructions  is  that  the  instructions  must  be  complete,  precise, 
accurate, comprehendible and must take into account all necessary points and issues 
pertaining  to  the  legislative  proposal.44  Good  drafting  instructions  can  only  be 






the  concept  behind  the  proposed  legislation  or  otherwise,  the  drafter  would 
                                                  




EU  Member  States  Workshop  on  14  December  2009.  Copy  available  online  at 
<http://www.oecd.org/dataoecd/58/49/44577527.pdf>).  But,  in  reality,  most  of  the  times  the 
instruction received  is  incomplete and comes  in chunks, especially when a certain deadline  is to be 












the  Government  (in  fact,  up  until  today,  there  is  no  private  bill  that  has  been 
successfully introduced in Parliament).48 When a Ministry proposes to come up with 
a Bill, it must first obtain the approval from the Cabinet. To do that, the Ministry will 
submit a memorandum  to  the Cabinet explaining and defending  the needs  for  the 
Bill. When the approval  is obtained, a detailed  legislative proposal  is prepared. The 
policy  that  underpins  the  proposal  will  be  formulated  and  refined  by  holding 
discussion  and  consultation with  any  interested  or  affected parties,  such  as  other 
governmental departments or agencies, experts or non‐governmental organizations. 
After having a number of intense discussions and deliberations on the proposal, the 




of  draft  Bill,  it  is  not  the  case  in  Malaysia.  Drafting  instructions  that  have  to  be 
submitted  to  the  Parliamentary Draftsman must  be  in  the  form  of  draft  Bill.  The 
                                                  
46 See Page (n44) at 801. 
47  Biribonwoha  argues  that  the  efficiency  of  the  first  stage  of  drafting  process  (in  relation  to 







in determining what  legislation  is enacted, when  it  is enacted, and  the  substance of  it when  it  is 















Bill  and  the  objectives  and  aims  the  Bill  trying  to  achieve.52  Ideally,  drafting 

























What  is efficient drafting process? What  constitutes efficiency  in drafting process? 
The critical point that has to be sorted out before proceeding with this dissertation is 
what  would  be  the  criteria  in  measuring  and  evaluating  efficiency  of  drafting 
process?   
 
  While  there are many  literatures  that discuss on  the efficiency of  legislation 
and  legislative process,  it  is not  the case  for drafting process. No specific  literature 
discussing on efficiency of drafting process has been done. Due to this lack of study 
on efficiency of drafting process,  it  is  important to establish the criteria that can be 
used and applied in assessing and evaluating efficiency of drafting process.  
 
  To  do  this,  I  will  refer  literatures  on  efficiency  in  other  fields,  particularly 
efficiency of management  in public sector and efficiency of policy  formation. These 
two fields are mainly chosen and analogised because to me drafting process is about 
service  rendered  by  public  sector  and  the  drafting  exercise  itself  involves  policy 
formulation  and  development.  The  Drafting  Division  is  attached  to  the  Attorney 
General’s  Chamber,  the  office  under  the  Prime  Minister’s  Department  which  is 
considered as a public sector. The drafting job undertaken by the Drafting Division is 
a combination of policy and legal matters. Drafting process starts with the moulding 







development should  ideally be dealt with by  the ministries officials,  in most cases, 
these policies would be polished up and refined during the drafting of legislation.   
 
  From  the  literatures  references,  I  will  examine  and  analyse  the  given 
interpretation of efficiency and utilise the criteria of efficiency to drafting process.  
 
  Efficiency  is one of  the higher  values promoted  in  the  legislative drafting.55 
The  Concise  Oxford  English  Dictionary56  defines  efficient  as  ‘working  productively 
with minimum wasted  effort or  expense’  and  efficiency  as  ‘the  state or quality of 
being efficient’. According to Pius57 efficiency reflects ‘the extent to which perceived 
best  practices  are  utilised  in  the  process  of  the  development  of  legislation’.  Best 
practise  is  ‘finding  and  using  the  best  ways  of  working  to  achieve  your  business 
objectives’.58  
 
  In  their  book,  Efficacy  and  Efficiency  in  Multilateral  Policy  Formation59, 
Jurrjens  and  Sizoo  said  ‘efficiency of  a  given means  is determined by  its  ability  to 
reach  a  given  end  at  the  lowest  possible  costs  in  terms  of  financial  and  human 




















  It  is also called efficiency when a desired outcome  is made with a minimum 
‘energy, time, money, materials, or other costly  inputs’.61 In other terms, ‘efficiency 










































  As can be seen  from Table 1,  it can be said  that efficiency  is when cost and 
failure is minimised, producing a quick and accurate output. In terms of cost, it is not 
only  related  to  monetary  or  financial  aspect,  but  is  also  connected  to  time  and 
human resources.  
 
  Therefore,  efficient  drafting  process  is when  a  quality  bill  is  produced with 
minimum risk of  failure by using a minimal  financial and human cost. Thus, wasted 
time, costs and effort can be reduced. The efficient drafting process also means the 
bill will eventually progress with  speed without any  interruption or delay. But  this 
































that  question.  The  foundation  of  good  legislation  can  be  varied.  But  one  of  the 
foundations  of  good  legislation  is  ‘sound  policy  development  and  policy  decision 
making’.65  
   
  The manner of which  the policy  is developed and prepared not only has an 
impact on legislation but it has a direct effect on the overall drafting process as well. 
Why  is  it  so?  The  reason  being  is  that  policy  and  drafting  process  have  a  very 
intimate relationship that they are  inseparable. The drafting process  is a process of 
which a policy  is  translated or  reduced  into a  legislative  language, and unless and 
until  the policy  is clear and adequate,  the drafting process would not go  smoothly 
and efficiently.66  
 












  According  to  Staronova  and Matheronova67,  a quality policy process  can be 
achieved by, inter alia, fuller use of consultation with the public and affected groups.  
In  suggesting  the  best  practise  in  policy  formulation,  Patchett  stresses  the 
importance  of  consultation  in  the  policy  making  process  that  for  him,  although 
consultation comes at a price,  if effectively conducted,  it would bring benefits and 







being prepared.’70  Inasmuch as  the  root of a  legislative proposal  is  to overcome a 
public  policy  issue;  it  is  therefore  befitting  for  stakeholders  or  affected  parties  to 
have  their  views  and  opinions  heard  through  consultation.71  The  views  and 




67 See Katarina Staronova and Katarina Matheronova,  ‘Recommendations  for  the  Improvement of 
Policy Making Process  in Slovakia’ at 9.  (A Policy Paper under  the  International Policy Fellowships. 






in Uganda’  (2005) 31 Commonwealth  Law Bulletin 17‐27,  at 17 where  she  states,  ‘..the  fact  that 
legislation affects every  individual  in the  jurisdiction  in which  it operates, make  it  important for all 





the  help  of  consultation,  the  trust  in  statutes  and  in  the  democratic  decision‐making  are  also 
S2003 
  23
government.  Good  governance  of  a  government  takes  into  account  non‐arbitrary 
decision making which means making  the  government business  conducted openly 
and allowing persons affected by its decision take part or participate in governmental 
decisions.73  Eventually,  the  acceptance  of  the  people  and  the  credibility  and 
legitimacy of the government’s action can be improved.74 Without such participation, 




decision making  process,  is  best  summarised  by Walters,  Aydelotte  and Miller  as 
follows: 
 
  (a)  discovery  :  a search for definitions, alternatives, or criteria;  
  (b)  education  :  to  inform  and  educate  the  public  about  an  issue 
and proposed alternatives;  
  (c)  measurement  :  to assess public opinion on a set of options;  
  (d)  persuasion  :  to persuade the public toward a preferred option;  




improved. When consultation  is conducted,  the aim  is  that  the key stakeholders participate  in  the 
drafting process or  that  their views are otherwise heard  to a necessary extent during  the drafting 
















some commentators are  rightly  stating  the advantages or benefits of consultation. 
The  OECD  has  summarised  the  benefits  that  can  be  obtained  if  consultation  on 
legislative proposal is done during the law making process.77 According to the OECD, 
by holding consultation, not only  the range of policy proposal can be widened,  the 




be  regulated,  thus  ensuring  better  understanding  of  the  issues  in  hand. 
Consequently, this would make the policy and law making process more transparent 
and  the  government would  be  seen more  responsive  to  the  interests  of  affected 
parties.  Eventually,  all of  these would  encourage  compliance of  legal  solution  and 
would improve communication of legal requirements.  
 





the  acceptance  and  acquiescence  of  the  stakeholders  of  the  proposed  legislative 
action. As another point of view, stakeholders who involve in the policy formulation 











  It  is  commonplace  for  many  jurisdictions,  including  Malaysia,  to  carry  out 
consultation  with  other  government  departments  or  agencies  when  legislative 
proposals  impact  on  the  jurisdictions  or  responsibilities  of  the  departments  or 
agencies.  The  purpose  of  holding  or  carrying  out  consultation within  government 




parties  takes  place  at  the  discretion  of  the  government.79  This  means  that  the 
government can choose whether to consult or not to consult; or who to consult or 





   Amongst  the  critiques  of  consultation  is  time  constraint.  It  is  claimed  that 
consultation  takes  up  a  great  deal  of  time  and  thus would  slow  down  the  policy 
making  process.80  Not  to  mention  when  a  bill  is  needed  urgently,  there  is  more 
unlikely that the government would allow consultation as this would consume a  lot 
of  time  and  prolong  the  drafting  process. Apart  from  that,  it  is  the  government’s 
belief that ‘government knows best’ and the government’s hesitation to disclose  its 
policy before the policy has been  fully shaped up.81  It  is also argued that the views 
and opinions of the stakeholders or public be channelled through Parliament when 













arguments and opinions  in favour of their  interest, resulted  in the  interest of other 









‘Some  civil  servants may  see  consultation  as  an undesirable delay  in 
the  difficult  business  of  establishing  policy;  an  unwelcome  intrusion 








scrutiny,  including Malaysia,  this view  is not  really applicable. Though a bill may be  referred  to a 
special select committee thorough normal  legislative process of Parliament, but this  is subject to a 












government  in consultation  issue  is not unknown  to many  jurisdictions. Under  the 
pressure  of  time  and  commitment,  it  is  agreed  that  it  is  impossible  for  the 
government to satisfy the interest of every single individual. But this does not mean 















a  flaw consultation exercise,  that  is an  inadequate and  incomplete exercise, would 
deprive the chance of the stakeholders to give their ‘intelligent response’.    
 
  In  Malaysia,  the  importance  of  opinion  from  public  or  stakeholders  in  the 
output of drafting process has  recently been evident when  several bills presented 













Malaysian  Trade  Union  Congress  (the  MTUC)  and  the  Malaysian  Employers’ 
Federation  (the MEF),  to  give  their  views  and  objections.  They  claimed  that  they 
were not  invited and consulted about  the Bill.  Insomuch as  the passed  law doesn’t 
fulfill the  interest of employers and employees as a whole, the MTUC and the MEF 











from  the public especially  stakeholders was  the Goods  and  Services  Tax Bill 2009. 




90  See  Hansard  dated  30.6.2011.  Copy  available  at  the  Malaysian  Parliament  website 
<http://www.parlimen.gov.my/files/hindex/pdf/DR‐30062011.pdf> accessed 18.8.2011. See also an 
article by G. Manimaran,  ‘MTUC, MEF  say no  to new minimum wage Bill’  [The Malaysian  Insider 
2011]  at  <http://www.themalaysianinsider.com/malaysia/article/mtuc‐mef‐say‐no‐to‐new‐
minimum‐wage‐bill/> accessed 18.8.2011.  





decided  to postpone  the  second and  third  readings of  the Bill  so as  to enable  the 
Government to collect opinions and views of the public.93 
 
  The same was happened  to  the Road Transport  (Amendment) Bill 2010. Not 
only  the public protested  loudly when  the Bill was  introduced  for  the  first  reading, 
but  the  government  backbenchers were  also  opposing  the  proposed  amendment. 
Acknowledging  the  fact  that  the Bill was a burden  to  the people and would  likely 





  All  the  above  instances  show  that  lack  of  consultation  has  rendered  bills 
produced being greatly criticised and made the sail of the bills difficult. All efforts put 
and  time used  in drafting  the bills  also become  in  vain when  the bills have  to be 
withdrawn  or  postponed.  If  consultation  was  taken  place  before  or  during  the 
drafting process, the possibility of the proposed bills being deferred due to failure to 
consider  public  interests  and  opinions would  be  avoided.  This was  evident  in  the 




92  See  Bernama,  ‘FMM  Says  Malaysia  Not  Ready  for  GST,  Suggest  Retail  Sales  Tax’  Bernama 
(Malaysia,  9.3.2010)  <http://kpdnkk.bernama.com/news.php?id=481112&vo=30>  accessed 
18.8.2011. 
93  See  Hansard  dated  16.3.2010.  Copy  available  at  the  Malaysian  Parliament  website 
<http://www.parlimen.gov.my/files/hindex/pdf/DR‐16032010.pdf> accessed 18.8.2011. 

















brings,  it  is  clear  to  us  that  consultation  is  a  government’s  discretion;  thus  any 
recommendation or opinion is not necessarily must be accepted by the government. 
The government is at liberty whether or not to accept it. But, when the government 
has  made  a  promise  to  carry  out  consultation,  then  only  the  government  must 




which  represents how  it proposes  to act  in a given area,  the  law will 
require  the promise or practice  to be honoured unless  there  is good 
reason not to do so.’  
 
  To me, consultation  is a good practice to be applied  in drafting process as  it 
would  gather  opinions  from  the  public  and  experts.  Good  consultation  is  about 
‘asking  the  right people  the  right questions at  the  right  time’.98 Good  consultation 










hindrance  to  good  and  effective  consultation  is  the  negative  perception  that  has 
been set in minds of both the government and parties consulted. It is a great mistake 
for  the parties consulted  to  think  that whatever opinions and views given must be 
taken  into  account  by  the  government.  This  type  of  false  expectation  makes  the 
government felt displeased and chooses not to hold consultation. On the other hand, 
when the  intention of the government carrying out consultation  is  just to  legitimise 
its proposal while  the policy has been  finalised and made up or  the consultation  is 



































its  roles  in  guiding drafters  to produce high quality  legislation efficiently; and also 
































enforceable  laws. As mentioned earlier, drafting process begins with  the  receipt of 
drafting  instructions  from  an  instructing  officer.  Without  such  instructions,  no 
drafting will  take place. Therefore,  it  can be  said  that drafting  instructions are  the 
important element that relate a drafter and an  instructing officer.  In Chapter 3, we 





‘Good  instructions  are  a  pearl  beyond  price  and  not  only  improve 
quality of the bill but also reduce drafting time’.102 
 
   Therefore,  good  and  effective  drafting  instructions  are  significant  and 
valuable  in  drafting  process.  Drafting  instructions  are  the  outcome  of  policy 
formulation and development at the very early stage of legislative drafting. As stated 















through  drafting  instructions,  consultation  indirectly  relates  and  affects  drafting 
process.  In  other  words,  consultation  affects  drafting  instruction  and  drafting 
instructions affects drafting process.   
 
  Therefore, we  can  suggest  that  ideally  consultation  is best done during  the 
policy formulation and development stage. By having consultation as early as at the 
policy formulation and development stage, it would eliminate problems concerning a 
legislative  proposal  and  thus  would  give  a  clearer  guidance  to  drafters  as  to  the 
objectives  and purposes of  the policy behind  the  legislative proposal.103 Clear  and 
resolved policy guidance would definitely be useful  to drafters as  this would make 




ensuring  the  overall  drafting  process  works  smoothly.  This  is  because  the  policy 
moulds the shape and substance of the  instructions of which drafters heavily relied 
upon  in  drafting  legislation.  Consequently,  bad  drafting  instructions  owing  to 




consultation  is  carried out during  the drafting process. Obviously,  this  is a  kind of 
direct  relationship. Practically, not all government departments or agencies would 
                                                  
103  Fox  and  Korris  opine  that  ideally,  consultation  should  be  done  as  early  as  at  the  policy 
formulation and development stage. This practise  is recommended as  it would give drafters a clear 






reasons  as  discussed  before.  Some  of  them  prefer  to  wait  until  drafting  process 
begins. Too  frequently,  such an approach  results  in  the  involvement of drafters  in 
consultation process. Although the classical theory has been that drafters should not 
involve  in policy matters,104  the  fact  that  some  involvement which would enhance 






drafting  stage,105  I  would  prefer  to  hold  that  it  should  be  limited  to  the 
understanding, analysis and design stage only; and shouldn’t be done at later stage. 
The  reason  being  is  to  me,  when  a  drafter  has  embarked  on  composing  and 
developing a bill,  it would be too  late and difficult for the drafter to make changes 
taking  into  consideration  the  basic  structure  and  conceptual  elements  of  the  bill 
have been  established. Consultation  at  this  stage would unnecessarily disturb  the 
smoothness of drafting legislation. 
 








104 Henry Thring views  that drafters must not consider policy or substance of  law,  they must only 
concentrate on form of the law. See Stefanou (n16) at 321. In this respect, Stefanou suggests that in 






























  So,  if  consultation  is  not  carried  out  or  omitted  or  bypassed,  there  is  a 
possibility  a  proposed  bill  might  have  issues  that  still  need  to  be  discussed  with 
stakeholders even though the drafting process has already at the end of the drafting 
stage or completed. By  right,  this  should not happen  if consultation  is done  in  the 
S2003 
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first  place.  Any  amendment  or  change  in  policies  due  to  second  thought  of 
instructing  officers  after  a  lot  of  noises  being  done  by  stakeholders  or  interested 
parties would result in draft of bill prepared by a drafter subjected to a redesign and 
reconstruction.  This  turning  back would  cause  unnecessary  or  extra  financial  cost 
when redrafting has to be done to accommodate the stakeholders. It is even worst if 
the  proposed  legislation  has  been  finalised  through  several  vetting  and  redrafting 
stages.  All costs that have been incurred would be wasted and in vain.  
 
  In  Malaysia,  the  normal  practice  when  a  bill  is  withdrawn  for  policy 





  So,  in  effect,  if  consultation  is  carried  out,  it  would  help  to  minimise  the 





The  shortage  of  drafters,  coupled  with  more  legislation  to  draft  is  a  common 
problem,  especially  where  a  jurisdiction  has  a  small  drafting  unit.  In  some 
jurisdictions, including Malaysia, drafters are tasked to draft both primary legislation 
and  subsidiary  legislation. One drafter may be  loaded with  loads of workload with 












legislature due  to  failure  to  consult,  this would  certainly  frustrate  the drafter. The 





In  legislative  drafting,  time  is  of  essence  and  drafting  consumes  time  heavily. 
Unremarkably,  drafting  job  is  done  under  pressure  of  time  as  there  is  always 
deadline  to be met. Time  constraint  is a  serious enemy of drafters.  It  is  therefore 
very  important  for  drafters  to  utilise  their  time wisely  so  as  to  ensure  that  every 




  As  explained  earlier,  consultation  relates  to  drafting  instructions  and  it  is 
worthwhile  to  reaffirm what Thornton  says,  ‘good drafting  instructions can  reduce 
drafting  time’.106  Like has been argued before,  if  consultation  is done at an earlier 
stage, a drafter could concentrate on drafting so  that  the drafter could  finalise  the 
bill on time and meet any deadline set. If the process of writing and composing a bill 













40 working days after all  legal and policy  issues are  resolved. Too often, when  the 
countdown on days starts to begin, drafting job is interrupted by changes in policies 
due  to  various  reasons which  one  of  them  is  accommodating  the  stakeholders  or 





Drafters’  tasks  are  not  simple  and  easy.  Too  often,  a  legislative  proposal  involves 
highly technical matters; or affects the interest of a sector of society. Drafters do not 






  Consultation  is  very  significant  in  determining  the  risk  of  failure  in  drafting 
process. As Miers and Page put it: 
 
‘A  failure  to  consult  may  make  the  passage  of  the  legislation  more 
difficult;  more  importantly,  it  may  prejudice  its  successful 









make  smooth  and  clear‐sail  of  drafting  process.  This  is  because  all  issues  and 
problems  with  regard  to  the  legislative  proposal  which  affect  the  interest  of  the 
public or any particular group or party have been trashed out and eradicated. This is 
undoubtedly would make  drafters’  job  easier when  no  interruptions,  obstacles  or 




legislative proposal. By having all  issues sorted out  from stakeholders or  interested 
parties  and  gaining  their  mutual  understanding  and  agreement  before  the  actual 





















35,  actually  there  was  no  question  number  15  because  of  numbering  error)  was 
posed  to  the  respondents. The  respondents were drafters currently working  in  the 
Drafting Division of  the Attorney General Chambers’ of Malaysia.109 Out of  the 36 
strong drafters, only 24 responded to the questionnaire. Hence, this study represents 





As  for  the answers  for parts  (B) and  (C),  the  respondents were provided with  two 



















efficiency  of  the  drafting  process.  To  prove  this  hypothesis,  drafters  are  asked 
whether consultation affects  the efficiency criteria of the drafting process. Drafters 
are the right persons to ask since they are directly  involved  in the drafting process. 
They  have  wide  experiences  and  certainly  in  the  know  about  the  influence  of 
consultation  on  any  previous  legislation which  they  have  drafted  before. Answers 
from  drafters  would  indicate  positive  or  negative  impacts  of  consultation  on  the 
efficiency  criteria.  If  the  total effects are positive,  then  it  can be  said  consultation 
does contribute to the efficiency of drafting process.  
 
































In  this  study,  consultation  is  defined  as  consultation  with  affected  or  interested 
parties or  stakeholders. However,  the  scope of  stakeholders  is  confined  to parties 
who  are  affected  or  have  interest  in  the  proposed  legislation. On  consultation  in 
general, the result shows that 95.8% of the Malaysian drafters say  it  is  important  in 
the drafting process. In fact, 14 drafters say they strongly agree with the matter. This 
shows  almost  all drafters believe  consultation  is  important  in  the drafting process 
except  one  who  could  not  make  up  his/her  mind  (neither  agree  nor  disagree). 





  On  the  timing  of  the  consultation,  83.3%  of  drafters  believe  it  should  take 
place at  the start or at  the beginning of  the policy  formulation stage. This stand  is 
supported based from their experience where 82.4% say consultation takes place at 




say  from  experience  consultation  does  happen  at  the  middle,  end  and  from  the 
beginning to the end stages respectively. This clearly shows consultation is lacking at 
the  initial stage of policy  formulation. One possible  reason could be  issues are not 
trashed out properly that have to be addressed at later stages. 
 
  All  the drafters also agree wholeheartedly  (100%)  that policy makers or  the 
sponsor  of  the  bill  is  best  to  lead  the  consultation.  However,  only  69.2%  of 
respondents agree when asked, if drafters instead should lead the consultation. It is 
obvious  the policy makers  should  lead  the  consultation  since  they will be  the one 
who  will  be  responsible  in  implementing  and  managing  the  bill.  The  drafters  are 
merely facilitators to get the policy translated into laws. But, when asked if drafters 
should be present during the consultation, about 83.3% would agree with the move. 
Probably,  they  think  it  is  better  for  them  to  be  involved  so  that  they  could 
understand  the  proposal  better.  Nevertheless,  only  50%  of  the  drafters  believe 
stakeholders  are  always  consulted.  This  assumption  is  supported  when  61.9%  of 
them have experienced cases where stakeholders are not consulted at all. 
 
  It  is  interesting  to  note  that  71.4%  and  81.0%  of  drafters  experience  cases 
where  not  all  the  stakeholders  were  consulted  and  stakeholders  were  consulted 
partially  respectively.  This  clearly  shows  consultation  is  not  carried  out  in  toto. 
Despite all that, 66.7% of drafters think stakeholders are sufficiently consulted. This 
shows  policy makers  and  drafters  try  their  best  to  have  and  provide  consultation 
even though with the flawed approach. 
 






































































Table  4  shows  the  result  on  the  influence of  consultation  on  efficiency  criteria  of 
drafting process. The percentages for yes are greater than for no on all the efficiency 
criteria.  87.5%,  58.3%,  41.7%,  66.7%  and  50.0%  of  drafters  agree  consultation 
contributes to efficient drafting process as compared to 4.2%, 16.7%, 33.3%, 16.7% 
and 8.3% of drafters who disagree  for efficiency criteria of risk of  failure, minimum 




  It  is  interesting  to  note  that  no  neutral  percentage  is  greater  than  the  yes 
percentage for each efficiency criteria. Three efficiency criteria have significantly high 
neutral  percentages  of  25%,  25%  and  41.7%  for minimum  cost, minimum  human 
resources and clear sailing respectively. This implies quite a number of drafters think 
consultation would  not  give  any  positive  or  negative  impacts  to  the  efficiency  of 
drafting process. No obvious  reason could be  found on  those who give  the neutral 
stand. According  to Garland, a study done by Worcester and Burns  suggested  that 
‘respondents tend to give a more positive reply to questions in order to be helpful or 





respect  to  efficient  drafting  process.  This  might  lead  to  answers  given  without 






used  instead  of  five  points  and where  neutral  stand  is  not  available,  respondents 
tend to agree or vote positively.111  
 
  Table  5  and  Chart  1  show  the  contribution  of  consultation  to  the  efficient 
drafting  process  adjusted  to  100%.  Rank  wise  from  highest  to  lowest,  the 


































1  Risk of Failure  4.2  8.3  87.5  9 




33.3  25.0  41.7  9 
4  Time  16.7  16.7  66.7  9 
5  Clear Sailing  8.3  41.7  50.0  9 










NO.  EFFICIENCY CRITERIA  PERCENTAGE OF YES  ADJUSTED TO 100% 
1  Risk of Failure  87.5  29 




4  Time  66.7  16 






















Legislative drafting  is  a  serious business. Making  law  that  is  effective,  enforceable 
and of high quality is not as simple as one would perceive. Legislation could only be 
‘as  clear as  the policy  that  shapes  it.’113  In  this  regard, emphasis must be given  to 
policy  formulation  and  development.  Thus,  the  policy  makers  are  responsible  to 
formulate, develop and produce good policy. On the other hand, drafters should not 
waste their time working on unworkable or unacceptable policy. For this reason, the 
policy makers must bear  in mind  that drafters have a  reasonable expectation  that 




  Efficient drafting process  is  important  in producing quality  legislation. Many 
factors could  influence or contribute  the efficiency of drafting process; and one of 
them  is consultation. Consultation,  for whatever  form or means  it could be, should 








the  value of  consultation, but  in  this new  era where people  are much  aware  and 
enlightened of  their  rights,  consultation  cannot be  seen  as of  little  significance or 
value.  In  a  democratic  system where  a  government  is  elected  and  chosen  by  the 
people,  the  involvement  of  the  people  whether  directly  or  through  their 
representatives  in policy making process  is a demand. Moreover, when a  legislative 
proposal in any way touches the people’s rights, this demand becomes stronger. It is 






the  issue  on  consultation  in  drafting  process  got  its  attention  and  not  much 
discussion has been made  yet, but  at  least,  the drafters  know  and  appreciate  the 
value and significant of consultation in drafting process.  
 
  To  become  a  contributory  factor  to  the  efficiency  of  drafting  process, 
consultation  must  be  a  good  consultation.  Good  consultation  is  when  the  right 
questions  are  asked  to  the  right  people  at  the  right  time’.116  In  other  words,  an 
‘effective consultation is a key part of the policy making process.’117 At present, there 












on  consultation  could  be  served  as  a  guide.118  The  Code  outlines  the  seven 
consultation criteria on how consultation exercises are best run.119 
 
  In  the  light  of  the  above,  it  is  important  for  all  parties  to  change  attitudes 
towards the value and true purpose of consultation. Consultation  is not a device to 
be used as a tactical weapon; to get hold of vested interest. For the government, it is 
a  tool  to  develop  and  fine‐tune  its  policy  by  gaining  and  collecting  views  and 
expertise  form  the public. For  the public,  it  is a means  to voice  their concerns and 


















































disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                                         
1  Do you think consultation is important in the drafting process?                                       
                                         
2  Do you think the current framework provide for the sponsor to 
make consultation during the drafting process?  
                                     
                                     
                                         
3  Do you think the current approach on consultation in the 
drafting process is appropriate/suitable?  
                                     
                                     









disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 





                                     
  Start / formulation stage                                       
                                         
  Middle / understanding proposal                                       
                                         
  End / composition                                       
                                         
  Beginning to end / all of the above                                       
                                         
                                         
                                         
5  Who is best to lead the consultation in the drafting process?                                       
  Policy makers/sponsors                                       
                                         
  Drafters                                       
                                         
                                         
                                         
    YES    NO                         
                                         
6  Would it be right/fitting for drafters to be involved in the 
consultation? 
                                     
                                     
                                         
                                         
7  Do you think that stakeholders are always consulted in the 
drafting process? 
                                     
                                     







disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                                         
  Start / formulation stage                                       
                                         
  Middle / understanding proposal                                       
                                         
  End / composition                                       
                                         
  Beginning to end / all of the above                                       
                                         
    YES    NO                         




                                     
                                     
1      2 to 4      5      6 to 8      9 and more   
                                         
    YES    NO                         




                                     
                                     
1      2 to 4      5      6 to 8      9 and more   
                                         
    YES    NO                         




                                     
                                     
1      2 to 4      5      6 to 8      9 and more   
                                         






disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                                         
12  In your opinion about the current drafting process, do you think 
stakeholders are sufficiently consulted in drafting of legislation? 
                                     
                                     
                                 
                                 
                                 





disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                                         
13  Do you think consultation in the drafting process would 
minimise the risk of failure? 
                                     
                                     
                                 
    YES    NO                         




                                     
                                     
1      2 to 4      5      6 to 8      9 and more   
                                         
   
Strongly 
disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                                         
16  Do you think minimising risk of failure can be an efficiency 
criterion in the drafting process?  
                                     
                                     





disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                                         
16  Do you think minimising risk of failure can be an efficiency 
criterion in the drafting process?  
                                     




disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                                         
17  Do you think consultation would minimise financial cost in the 
drafting process?  
                                     
                                     
18  Do you think consultation could reduce wasted financial cost in 
the drafting process?  
                                     
                                     
19  Do you think minimum financial cost can be an efficiency 
criterion in the drafting process?  
                                     









disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                     
21  Do you think consultation would minimise human resources in 
the drafting process?  
                                     
                                     
22  Do you think consultation could reduce wasted effort/human 
resources in the drafting process?  
                                     
                                     
23  Do you think minimum effort/human resources can be an 
efficiency criterion in the drafting process?  
                                     
                                     














disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                     
25  Do you think consultation would save time in the drafting 
process?  
                                     
                                     
                                         
26  Do you think consultation could reduce wasted time in the 
drafting process?  
                                     
                                     
                                         
27  Do you think saving time can be an efficiency criterion in the 
drafting process?  
                                     
                                     









disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                     
29  Do you think consultation would “clear‐sail” the drafting 
process?  
                                     
                                     
                                         
30  Do you think clear sailing can be an efficiency criterion in the 
drafting process? 
                                     
                                     



















disagree    Disagree   
Neither 
agree nor 
disagree    Agree   
Strongly 
agree 
                     
32  From your experience, does consultation in the drafting 
process make your legislation progresses / works smoothly? 
                                     
                                     
                                         
33  From your experience, does consultation in the drafting 
process make your legislation less problematic?  
                                     
                                     
                                         
34  Do you think consultation contributes to the efficiency of the 
drafting process? 
                                     
                                     










































































































Bates  St.JN,  ‘Legislative  Drafting  in  the  United  Kingdom’  (a  workshop  paper 
presented  in Different Approaches  to Legislative Drafting  in  the EU Member 










Bernama,  ‘Kerajaan Tarik Balik Rang Undang‐Undang Pengangkutan  Jalan  (Pindaan) 




Biribonwoha  PP,  ‘Efficiency  of  Legislative  Process  in  Uganda’  (2005)  7  European 
Journal of Law Reform 135‐164 
 


























Driedger  EA,  The  Composition  of  Legislation  (2nd  Edition,  Department  of  Justice, 
Ottawa 1957) 
 
Elliot  DC,  ‘Getting  Better  Instructions  for  Legislative  Drafting’ 
  <http://www.davidelliott.ca/legislativedrafting.htm> accessed 25.8.2011 
 
 --Preparing  Drafting  Instructions  for  Legislation, 








Garland  R,  ‘The Mid‐Point  on  a  Rating  Scale:  Is  it Desirable?’  (Marketing  Bulletin, 





HM  Government  (2008),  Code  of  Practice  on  Consultation. 
<http://www.bis.gov.uk/files/file47158.pdf> accessed 28.11.2011 
 
Home  Office  of  United  Kingdom  website  <http://www.homeoffice.gov.uk/media‐
centre/news/parliament‐opened‐up> accessed 27.7.2011 
   










Experience  of  Three  Arms  Control Negotiations: Geneva,  Stockholm,  Vienna 
(Kluwer Law International 1997) 
 
Kobba  JG,  Criticisms  of  the  Legislative Drafting  Process  and  Suggested  Reforms  in 
Sierra Leone (2008) 10 European Journal of Law Reform 219‐249 
 










































in  Constantin  Stefanou  and  Helen  Xanthaki  (eds),  Drafting  Legislation:  A 
Modern Approach (Ashgate, England 2008) 131‐149 
 





Organisation  For  Economic  Co‐Operation  and  Development  (OECD),  ‘Law  Drafting 









presented  at  the Workshop on  the Development of  Legislative Drafting  For 





































Stefanou C,  ‘Drafters, Drafting  and  the  Policy  Process’  in Constantin  Stefanou  and 




























  ‐‐‘Standards of Quality  in Legislation: The EU as a Case Study’.  (Unpublished 
article) 
 
Zander M, The Law‐Making Process (Sixth Edition, Cambridge University Press 2004) 
 
 
 
 
 
